Всеукраїнський референдум як інструмент обмеження повноважень парламенту by Венгер, Володимир
УДК 342.573:328.1/.3(477)
Венгер В. М.
ВСеУКРАїНСьКИй РефеРеНДУМ яК ІНСтРУМеНт  
обМежеННя ПоВНоВАжеНь ПАРлАМеНтУ
У статті здійснено правовий аналіз всеукраїнського референдуму як інструменту обмеження 
повноважень парламенту. Подано загальну характеристику чинного законодавства 
про всеукраїнський референдум, виокремлено проблемні аспекти правового регулювання предмета 
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Право людини на участь в управлінні дер-
жавними справами сьогодні є одним з основопо-
ложних начал сучасного демократичного право-
порядку. Кожен повинен мати забезпечену та га-
рантовану належними правовими механізмами 
можливість впливати на прийняття рішень орга-
нами публічної влади. 
Загальна декларація прав людини в частині 
першій статті 21 декларує, що «кожна людина має 
право брати участь в управлінні своєю країною 
безпосередньо або через вільно обраних пред-
ставників» [1], а в статті 25 Міжнародного пакту 
про громадянські та політичні права закріплено 
право «брати участь у веденні державних справ 
як безпосередньо, так і за посередництвом вільно 
обраних представників» [2]. Відповідний підхід 
відображено в більшості конституцій європей-
ських країн. Зокрема, Конституція Французької 
Республіки в статті 3 зазначене право тлумачить 
крізь призму національного суверенітету, який 
належить народу та реалізується через його пред-
ставників та шляхом референдуму [3]. 
У статті 38 Конституції України використано 
більш розширену та деталізовану формулу, 
яка передбачає, що громадяни мають право бра-
ти участь в управлінні державними справами, 
у всеукраїнському та місцевих референдумах, 
вільно обирати і бути обраними до органів дер-
жавної влади та органів місцевого самовряду-
вання. Визначення конкретних форм реалізації 
влади народом загалом та кожним окремим гро-
мадянином обумовлює актуальність питання 
їх співвідношення та взаємовпливу. 
Слід зазначити, що спільне закріплення кон-
ституційно-правових інститутів представниць-
кої та прямої демократії має на меті акценту-
вання їх взаємодоповнювальної, але не взаємо-
виключної ролі в забезпеченні ефективної 
демократичної системи публічного управління. 
Функціонування органів державної влади та ор-
ганів місцевого самоврядування базується на 
теорії представництва, яка з метою забезпечення 
дієвості демократичних інститутів повинна пе-
редбачати способи реальної взаємодії народу 
та представників. Р. Ципеліус доречно зауважує, 
що «…представники, згідно з демократичним 
розумінням легітимності, пов’язані готовністю 
правового суспільства до консенсусу, вони вза-
галі перебувають під реальним “легітимним тис-
ком”» [4, c. 22]. У сучасних глобалізаційних умо-
вах життя в силу об’єктивних та суб’єктивних 
причин такий «легітимний тиск» на прийняття 
рішень державними органами оперативно може 
здійснюватись через інститути громадянського 
суспільства. Проте такий вплив не має вирі-
шального характеру. 
Основним дієвим інструментом «легітимно-
го тиску» є вибори як інститут прямої демократії 
й, власне, спосіб делегування та надання повно-
важень представництва. Цей інструмент має 
бути головним стимулом розвитку політичних 
інституцій та політичної системи загалом. Ефек-
тивність здійснення представницького мандата 
повинна досягатись шляхом постійного діалогу, 
що починається одразу ж після виборів 
[5, с. 472]. Водночас референдум є більш ваго-
мим інструментом подолання проблем супереч-
ності суті й реального змісту представницької 
демократії. Саме через безпосередню участь 
громадян у прийнятті рішень на референдумах 
можна не тільки скоригувати окремі недоліки ді-
яльності представницьких органів, але й легалі-
зувати, уладнати, вирішити чи оптимізувати 
[6, с. 4] навіть надзвичайно болючі та відпові-
дальні для держав питання. Більше того, рефе-
рендум може використовуватись і як інструмент 
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Закон України «Про всеукраїнський рефе-
рендум» № 5475-VI (далі – Закон), прийнятий 
Верховною Радою України 6 листопада 2012 р., 
мав би врегулювати порядок здійснення грома-
дянами України їхнього конституційного права 
на участь в управлінні державними справами 
через таку форму безпосередньої демократії, 
як референдум, і стати еталоном демокра-
тичності та зразком забезпечення належних 
процедур здійснення влади єдиним її джере-
лом – українським народом. Запропонований 
у Законі механізм проведення конституційного 
та законодавчого референдумів, напевно, має 
на меті запровадження ефективного інструмен-
ту народного контролю за законотворчою діяль-
ністю. Адже передбачається не тільки можли-
вість «коригування» через інститут всеукраїн-
ського референдуму прийнятих Верховною 
Радою України актів, але й, по суті, підміна ком-
петенції парламенту. Зазначений підхід та ціла 
низка інших положень Закону не тільки не від-
повідають загальним принципам права та фун-
даментальним вимогам Конституції України, 
але й організаційно унеможливлюють здійснен-
ня народовладдя. З правового погляду видається 
очевидною неконституційність окремих норм 
та техніко-юридична недолугість багатьох ін-
ших положень чинної редакції Закону щодо по-
рядку ініціювання, підготовки та організації 
всеукраїнського референдуму. 
Узагальнюючи висловлені в експертному се-
редовищі позиції, найбільш критичними слід 
виокремити такі положення Закону: правова не-
визначеність та невиправдано широкий предмет 
всеукраїнського референдуму; відсутність на-
лежного порядку формування та організації ро-
боти комісій референдуму як незалежних та не-
упереджених органів адміністрування; немож-
ливість участі політичних партій як повноцінних 
суб’єктів процесу референдуму; необґрунтоване 
підвищення ролі органів державної влади в про-
цесі референдуму; відсутність ефективного ме-
ханізму спостереження за перебігом процесу ре-
ферендуму; непрозорість та неконтрольованість 
джерел фінансування агітації на всеукраїнсько-
му референдумі, незабезпечення відкритості та-
кої агітації та низка інших положень. Окрім цьо-
го, експертами зауважувалась низка техніко- 
юридичних помилок та неточностей у тексті За-
кону. Не деталізуючи кожен з виокремлених не-
доліків, варто зупинитись на основних. 
Насамперед, щодо предмета всеукраїнського 
референдуму, то закріплена в частині третій 
статті 3 чинної редакції Закону його «безмеж-
ність» та повна невизначеність суперечать Кон-
ституції України, зокрема й офіційному тлума-
ченню Конституційного Суду України, та низці 
міжнародних зобов’язань України. Зокрема, 
відсутність чітких обмежень предмета загаль-
ного всеукраїнського референдуму дає змогу 
винести на такий референдум практично будь-
які питання, в тому числі питання формування 
органів державної влади, призначення чи звіль-
нення з посад, питання правосуддя, питання ви-
словлення недовіри органам державної влади 
тощо. Такий широкий предмет референдуму 
суперечить засадам конституційного ладу Укра-
їни, основоположним принципам демократії 
й порушуватиме конституційний принцип 
здійснення органами державної влади своїх 
повноважень у межах, встановлених Конститу-
цією України, на чому наголосив Конституцій-
ний Суд України у своєму Рішенні від 27 берез-
ня 2000 р. № 3-рп/2000 [7].
Щодо передбаченої Законом можливості 
прийняття нової редакції Конституції України 
на всеукраїнському референдумі (пункт 1 ча-
стини третьої статті 3 Закону) [8], то відповідно 
до правової позиції Конституційного Суду Укра-
їни, викладеної в Рішенні від 5 жовтня 2005 р. 
№ 6-рп/2005 [9], предметом всеукраїнського ре-
ферендуму може бути прийняття нової редакції 
Конституції України. Разом з тим у пункті 4 мо-
тивувальної частини та пункті 1 резолютивної 
частини Рішення від 16 квітня 2008 р. 
№ 6-рп/2008 стверджується, що прийняття но-
вої Конституції України (нової редакції) може 
бути здійснене установчою владою у спосіб 
і формах, встановлених чинною Конституцією 
та законами України. Більше того, Суд зауважує 
(щодо прийняття нової редакції Конституції 
України на референдумі) на необхідності попе-
реднього з’ясування волі народу щодо необхід-
ності прийняття нової Конституції України [10]. 
Отже, ініціювання та проведення всеукраїн-
ського референдуму щодо прийняття нової ре-
дакції Конституції України буде можливим ви-
ключно за умови наявності в чинній Конститу-
ції України спеціального порядку ініціювання 
та проведення такого референдуму, а також спе-
ціального порядку ініціювання та проведення 
всеукраїнського референдуму про з’ясування 
волі народу щодо необхідності прийняття нової 
Конституції України. 
Передбачена в Законі можливість внесення 
змін до Конституції України на всеукраїнському 
референдумі за народною ініціативою без участі 
Верховної Ради України також суперечить 
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Конституції України, оскільки ігнорує поло-
ження розділу ХІІІ Конституції України. Слід 
наголосити, що Конституційний Суд України 
у вже зазначеному Рішенні від 5 жовтня 2005 р. 
№ 6-рп/2005 визнав, що «…тільки народ має 
право безпосередньо шляхом всеукраїнського 
референдуму визначати конституційний лад 
в Україні, який закріплюється Конституцією 
України, а також змінювати конституційний 
лад внесенням змін до Основного Закону Укра-
їни в порядку, встановленому його розді-
лом XIII» [9]. Таким чином, положення Закону, 
які передбачають процедуру внесення змін 
до Конституції України у спосіб, не передбаче-
ний самим чинним Основним Законом, не мо-
жуть вважатись такими, що йому відповідають. 
Більше того, Конституція України при внесенні 
до неї змін передбачає збалансованість дій Пре-
зидента України, народних депутатів України, 
Верховної Ради України при реалізації волі на-
роду як носія суверенітету і єдиного джерела 
влади в Україні [7]. Такий підхід має на меті до-
сягнення суспільного консенсусу при прийнят-
ті відповідального рішення, що може бути до-
сить проблемним при вирішенні аналогічних 
питань шляхом прийняття рішення на всеукра-
їнському референдумі. 
Щодо проведення всеукраїнського законо-
давчого референдуму, то чинна редакція перед-
бачає можливість прийняття чи скасування за-
кону України або внесення змін до чинного за-
кону України (пункт третій частини третьої 
статті 3 Закону) на всеукраїнському референ-
думі. Проте Конституційний Суд України 
в пункті 5 мотивувальної частини та пункті 2 
резолютивної частини Рішення від 16 квітня 
2008 р. № 6-рп/2008 чітко встановив, що прий-
няття законів України на всеукраїнському ре-
ферендумі є можливим виключно «…у поряд-
ку, який має бути визначений Конституцією 
і законами України» [10]. Отже, ініціювання 
та проведення законодавчого референдуму за 
народною ініціативою також має бути обумов-
лено наявністю в чинній Конституції України 
спеціального порядку, тобто концептуальних 
правових засад проведення законодавчого ре-
ферендуму за народною ініціативою. Зважаючи 
на те, що чинна сьогодні редакція Основного 
Закону не містить такого нормативного матері-
алу й не визначає навіть засади конституцій-
но-правового регулювання зазначених питань, 
будь-які пропозиції щодо регулювання на рівні 
закону суперечитимуть зазначеній позиції Кон-
ституційного Суду України й положенням Кон-
ституції України. 
На окрему увагу заслуговують проблемні пи-
тання врегулювання Законом порядку організа-
ції та проведення всеукраїнського референдуму. 
Зокрема, процес ініціювання всеукраїнського 
референдуму за народною ініціативою не має 
чіткої та логічної послідовності, а Центральній 
виборчій комісії надано надмірні повноваження 
та вкрай стислі строки для перевірки підписних 
листів, іншої документації та здійснення органі-
заційних заходів. Це не забезпечить унеможлив-
лення імітування народної ініціативи зацікавле-
ними суб’єктами або організаційну неспромож-
ність Центральної виборчої комісії провести 
всеукраїнський референдум чесно, відкрито, 
прозоро та відповідно до Закону. Інші органи 
адміністрування всеукраїнського референдуму 
(окружні та дільничні комісії референдуму) фор-
муються органами виконавчої влади та місцево-
го самоврядування, що не може забезпечити 
їх об’єктивності, безсторонності та неупередже-
ності. Власне, політичні партії як інститути гро-
мадянського суспільства, які мають виражати 
волю громадян, позбавлені можливості брати 
участь у формуванні комісій референдуму, здійс-
ненні контролю за їхньою діяльністю, спостере-
ження за процедурами референдуму на різних 
його стадіях. Щодо громадських організацій, 
то їхні представники позбавлені права на здійс-
нення ефективного спостереження за процесом 
референдуму; не передбачено статусу офіцій-
ного спостерігача, в тому числі й від громад-
ських організацій, як повноцінного суб’єкта 
процесу референдуму. Відповідно, неефектив-
ним є суб’єктний склад процесу всеукраїнського 
референдуму, зокрема, інститути громадянсько-
го суспільства (політичні партії та громадські 
організації) позбавлені будь-яких реальних ін-
струментів та механізмів впливу на організацію 
та проведення всеукраїнського референдуму. Фі-
нансування агітації на всеукраїнському рефе-
рендумі не є прозорим та контрольованим; не пе-
редбачено утворення фонду референдуму для 
інших учасників, крім ініціативної групи, вико-
ристання коштів якою також не є предметом 
публічної звітності та контролю.
У світлі міжнародних зобов’язань України 
також є потреба деталізувати вимоги до змісту 
самого питання, яке виноситиметься на рефе-
рендум, його чіткості, однозначності та зрозумі-
лості. Власне, відповідно до рекомендацій Ко-
дексу належної практики щодо референдумів, 
ухваленого Радою за демократичні вибори 
та Венеціанською комісією Ради Європи, перед-
бачено дотримання критеріїв предметної та про-
цедурної придатності питання референдуму 
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[11, с. 263]. Цих вимог у чинній редакції Закону 
не дотримано.
Окрім зазначеного, суттєвого доопрацюван-
ня та приведення у відповідність до демокра-
тичних стандартів потребують положення 
щодо: територіальної організації всеукраїн-
ського референдуму; організації роботи комісій 
референдуму (наприклад, щодо вимог до чле-
нів комісій референдуму, порядку дострокового 
припинення їхніх повноважень, щодо кворуму 
на засіданнях комісій та при прийнятті рішень, 
щодо права присутності на засіданнях комісій 
тощо); порядку складання та уточнення списків 
учасників референдуму, порядку ознайомлення 
з ними та внесення необхідних змін; ступенів 
захисту, порядку виготовлення та транспорту-
вання бюлетенів для голосування, пакетів 
для документації референдуму та протоколів 
окружних та дільничних комісій; порядку під-
рахунку голосів на дільниці референдуму, вста-
новлення підсумків голосування в територіаль-
ному окрузі, визнання голосування на дільниці 
референдуму недійсним; порядку оскарження 
рішень, дій чи бездіяльності тощо. 
Чинною редакцією Закону передбачено по-
рядок набрання чинності рішеннями всеукраїн-
ського референдуму, який також містить ознаки 
невідповідності Конституції України, а також 
не є ефективним за своєю суттю. Так, відповід-
но до частини першої статті 95 Закону, резуль-
тати загального референдуму «є остаточними 
та не потребують затвердження або схвалення 
будь-якими органами державної влади» [8]. Ра-
зом з тим Законом не передбачено жодних по-
ложень щодо процедури та механізмів імпле-
ментації (виконання) рішення, прийнятого все-
українським референдумом. Це суперечить 
правовій позиції Конституційного Суду Украї-
ни про те, що питання, схвалені всеукраїнським 
референдумом, «…є обов’язковими для розгля-
ду і прийняття рішень відповідними органами 
державної влади в порядку, визначеному Кон-
ституцією України… та законами України» [7]. 
Адже однієї лиш обов’язковості результату во-
левиявлення недостатньо для реалізації думки, 
висловленої українським народом, для цього 
зазвичай потрібно вжити комплекс заходів ор-
ганами державної влади. 
Щодо актів, які схвалюються (приймаються) 
на всеукраїнському референдумі, то порядок на-
брання ними чинності також суперечить осново-
положним засадам, викладеним у Конституції 
України. Зокрема, набрання чинності законами 
України, схваленими на всеукраїнському рефе-
рендумі, розпочинається з моменту оголошення 
Центральною виборчою комісією результатів 
референдуму на своєму засіданні. Цим поруше-
но вимоги статті 94 Конституції України, а та-
кож фундаментальний принцип правової визна-
ченості як складову принципу верховенства пра-
ва, відповідно до якого нормативно-правові акти 
можуть набирати чинності виключно після 
їх опублікування.
Окрім того, відповідно до рекомендацій Ко-
дексу належної практики щодо референдумів, 
ухваленого Радою за демократичні вибори 
та Венеціанською комісією Ради Європи, до за-
конотворчого процесу на референдумі повинен 
бути залучений національний законодавчий ор-
ган, в Україні – Верховна Рада України. Парла-
мент повинен мати змогу при прийнятті закону 
на референдумі запропонувати альтернативний 
проект рішення або хоч висловити свою екс-
пертну позицію щодо проекту акта, що вино-
ситься на референдум [11, с. 266]. Чинна редак-
ція Закону не передбачає жодної участі Верхов-
ної Ради України в процесах законодавчого 
чи конституційного референдумів.
Конституційні повноваження Верховної Ради 
України як єдиного органу законодавчої влади 
в Україні визначено Основним Законом. Окремі 
з них чітко встановлено частиною першою стат-
ті 85 Конституції України, проте частина друга 
зазначеної статті передбачає, що Верховна Рада 
України здійснює також інші повноваження, 
які відповідно до Конституції України віднесені 
до її відання. Звісно, повноваження парламенту 
як органу державної влади можуть і повинні 
бути обмежені, адже це зумовлено самою приро-
дою його функціонування як суб’єкта публічної 
влади. Існування органу з необмеженими повно-
важеннями суперечить не тільки засадничим 
принципам демократії, але й розумній логіці по-
будови державного апарату. Як доречно заува-
жує Г. Ткач, «…межі владних повноважень, зв’я-
зують їх суб’єктів правом. Навіть тоді, коли 
суб’єкт реалізує так звану дискреційну владу 
(дискреційні повноваження), він не повинен ви-
ходити за межі свободи, окреслені правом» 
[12, с. 103]. Разом з тим такі межі не можуть 
бути надмірними та ігнорувати конституцій-
но-правовий статус Верховної Ради України 
як представницького органу. 
Навіть у країнах з добре розвиненими тради-
ціями референдної демократії не допускається 
нівелювання парламентських процедур. Забезпе-
чення належного функціонування інститутів де-
мократичного суспільства має здійснюватись че-
рез взаємоузгодження відповідних інструментів 
правового регулювання. Наявна сьогодні правова 
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основа ініціювання, організації та проведення 
всеукраїнського референдуму не дає можливості 
стверджувати про доцільність ефективного вико-
ристання цього інституту. Разом з тим обмеження 
повноважень парламенту через розширення пред-
мета референдуму є доцільним, проте потребує 
досить ретельного та зваженого аналізу перспек-
тив та напрямів реформування.
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